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TUTKIMUKSEN TAUSTA JA TARKOITUS

Julkiset organisaatiot ovat olleet muutosten
kohteena monissa ldnsimaissa viime vuosikym-
menten aikana. Reformien perusteluina olivat
taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden
lisdaminen julkishallinnossa. Muutoksia on toteu-
tettu kansallisesti ja kansainvalisesti New Public
Managementin (NPM) viitekehyksess4, jolle on
ominaista yksityissektorilta peréisin olevat johta-
misopit. Esimerkiksi Ruotsissa yksi suurimmista
rakenteellisista muutoksista oli kuntien yhteen-
sulautuminen vuosien 1952 ja 1974 valilla. Téna
aikana kuntien m&aré vaheni 2500:sta 275:eenja
kuntien asukasluku kasvoi keskimaarin 1500:sta
29000:een. Muutoksen ensisijaisena tavoitteena
oli paikallishallinnon tehokkuuden lisdaminen.
Toinen 1970-luvulla alkanut ruotsalainen kun-
tauudistuksen vaihe tunnettiin demokratian
palauttamisena ja kuntalaisten osallistumismah-
dollisuuden lisddmisena kunnalliseen p&atdksen-
tekoon. 1980-luvulla voimistui desentralisaatio
yhdistam&én organisaatiot, poliitikot ja kansalai-
set. Viime vuosikymmenelld kéyty keskustelu kil-
pailusta ja markkinoista todentui tulosyksikké- ja
tilaaja-tuottajamalleissa, jota edusti Tukholman
kaupungin avaus vanhustenhoidon kilpailutta-
mista. Téhdn muuttuneeseen julkishallintoon liittyi
Almgqvistin vaitdskirja New Public Managemen-
tin kuvia. Tutkimuksen tarkoituksena oli selvit-
t4a NPM:n ohjelmalliselta ndkékohdalta yhtaalta
sitd, kuinka kilpailu, sopimus ja valvonta, muut-
tuivat teknologisiksi nékokohdiksi, toisaalta sité,
kuinka naiden muutosten tulokset voitiin ymmaér-
tad; esimerkiksi NPM:n vaikutus julkisen hallin-
non kdytantdon.

Almqvist kuvasi tutkimuksessaan ohjelmien
mukaisia muutoksia mikrotasolla Tukholman kau-
pungin julkishallinnossa. Almqvist nosti NPM:n

kasitteiston nakokulmasta kolme keskeistd
teesi: kilpailun, sopimuksen ja valvonnan mer-
kityksen julkishallinnon muuttamisessa. Teesit
muodostivat NPM:n kuvia, joita Aimqvist tarkas-
teli ohjelmallisella ja teknologisella eli kaytan-
nén tasolla. Almqvist kaytti NPM:a ohjelmallisena
sateenvarjokasitteend, johon siséltyy toisiinsa
littyvind toiminnan organisointi ja johtaminen.
Han avasi tutkimuksessaan tutkijayhteisdjen
luomia NPM:n ohjelmia ja kuinka ne muuttavat
todellisuutta. Tutkimus rajattiin ohjelmien vai-
kuttavuuteen julkisen hallinnon kaytanngssa,
koska ohjelman muutosta teoreettisesta muo-
dosta organisaation kaytannoksi oli aiemmin
kuvattu "one-size-fits-all” - lahestymistavalla. Sen
mukaan muutosprosessit néhtiin melko ongel-
mattomina. Muun muassa johtamiseen liittyvad
valvontaa ei problematisoitu erityyppisissa orga-
nisaatioissa ja eri konteksteissa. Todellisuuden
oli ajateltu olevan ohjelmoitavissa, joten ohjel-
mille oli tyypillista ikuinen optimismi yhteiskunnan
tai sosiaalisen elaman tehokkaasta hallinnoin-
nista.

TUTKIMUKSEN RAKENNE JA TUTKIMUSKY-
SYMYKSET

Tutkimus oli artikkelivaitdskirja, joka koostui
johdannosta, neljdstd artikkelista ja yhteenve-
dosta. Ensimmaisessd osassa esiteltiin tutki-
musaihe ja tarkasteltin NPM:n merkitystd ja
sen nousua makrotasolla, kuvailtiin tutkimuksen
ohjelmalliset teesit: kilpailu, sopimus ja valvonta,
seka tutkimuskysymykset. Seuraavat neljd osaa
olivat julkaistuja artikkeleita, jotka muodostivat
tutkimuksen empiirisen osuuden. Osatutkimuk-
set vastasivat tutkimuskysymyksiin teeseittdin
mikro- ja teknologisesta ndktkulmasta. Kolmas
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ja neljas artikkeli kasittelivdt molemmat samaa
valvonta-teesid. Kuudes osa oli yhteenveto tee-
seistd. Siind kasiteltin NPM:& organisaatioissa,
teesien eroavaisuuksia sek3 esitettiin johtopaa-
toksia.

Tutkimuskysymykset olivat seuraavat:

1. Onko kilpailun uhalla vaikutusta organisaati-
oon? Kuinka t4ta vaikutusta voidaan tutkia?

2. Kuinka sopimusjohtamisen ohjelmalliset
nakodkulmat vaikuttavat kaytantddn, kun se
kohtaa laatuasioiden johtamisen sopimuk-
silla? Kuinka tdméan rakenteen tuloksia voi-
daan tutkia ja selittaa?

3. Mitkd ovat todelliset sisdiset mekanismit
meneillddn olevassa muutosprosessissa joh-
tamisen valvontasysteemissa? Kuinka ndma
muutosmekanismit kehittdvat ja milla tavalla
ne muuttavat johtamisen valvontasystee-
mia?

4. Kuinka desentralisaation ohjelmalliset naké-
kohdat vaikuttavat organisaation johtamis-
ja valvontatapoihin? Kuinka rakenteellisten
uudistusten tulokset ymmarretdan?

TUTKIMUKSEN OHJELMALLISET TEESIT

Tutkimuksen teoreettisessa osassa Almqvist
tarkasteli NPM:n kolmea ohjelmallista nakékul-
maa, kilpailua, sopimusta ja valvontaa, koska
hanen mukaansa nailla oli tarkea rooli julkishallin-
non muuttamisessa. Aimqvist kytki ohjelmalliset
nakdkohdat teoreettisesti koimeen organisaation
strategiseen valintaan, joita olivat rakenteellisten
rajojen asettaminen, sopimuksellisen suhteen
rakenne ja johtamisen valvontasysteemi organi-
saatiossa.

Almgvist kuvaili ensimmaisend strategisena
valintana organisaation paatdsta rakenteellisista
rajoista; mitd sen pitdisi itse tuottaa ja mita
pitdisi hankkia ulkopuolisilta markkinoilta. Tuotta-
essaan itse kaikki, organisaatio voi kasvaa suu-
remmaksi ja muuttua vdhemman tehokkaaksi.
Toisaalta kayttdessdan ulkopuolisia markkinoita
syntyy kustannuksia sopimuksen teosta, neuvot-
teluista ja etsittdessa oikeaa hinta-laatusuhdetta.
Kilpailun vastustajien mielestd saastdja syntyy
markkinamekanismin avulla ja julkisten palvelu-
jen kilpailuttamisella vain, koska palvelu ja laatu
huononevat.
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Yksityisid ja julkisia organisaatioita arvioita-
essa on aiemmin tullut esilie, ettei yksityinen
sairaala ole julkista sairaalaa tehokkaampi omis-
tuspohjansa takia vaan nimenomaan kilpailu-
asetelmansa vuoksi. Almqvist tarkasteli kilpailun
lisdksi vahan tutkittua kilpailun uhkaa, joka
sisdltdd kayttdvoiman. Kilpailun uhka voidaan
ymmartda joko negatiivisesti tai haasteena ja
mahdollisuutena. Han kuvaili tutkimuksessaan,
kuinka monopoliaseman uhka voi lisdta organi-
saation tehokkuutta. Almqvist paatyi pohdintaan,
joissa kilpailun mahdollisuus ndhdaéan julkisessa
hallinnossa parhaaksi tavaksi taata tuotettavien
palveluiden tehokkuus.

Toinen strateginen valinta sisdlsi Almqvistin
mukaan sopimussuhteiden rakenteen. Hén tar-
kasteli sopimustoiminnan etuina organisaation
spesialisoitumista, markkinoiden kurinalaisuutta,
joustavuutta ja kustannussaastoja. Spesialisoitu-
minen k&sittda organisaation keskittymisen ydin-
toimintoihin ja siihen kuuluu muiden tuottamien
tukipalveluiden kayttd. Markkinoiden kurinalai-
suuteen kuuluu tilaajan ja tuottajan eriyttdmi-
nen. Siind on ominaista tilaajan kiinnostus
tuloksista panosten sijaan, kilpailu toimittajien
kesken ja tilaajan valinnan mahdollisuudet. Jous-
tavuus sisdltdd kyvyn mukautua muuttuvaan
tuotannon laajuuteen alhaisin kustannuksin ja
nopeasti. Sopimuksellisuus alentaa palvelutuo-
tannon resurssikustannuksia verrattuna siihen,
ettd kaikki tuotetaan itse. Toisaalta, sopimussys-
teemi vaatii enemman hallinnollista tyéta ja siksi
sopimusjohtaminen tulee kalliiksi.

Varsinaisesta sopimuksesta, sen kohteesta,
muodosta ja sisdlldstd, oli Almgvistin mukaan
vahan tieteellisesti tutkittua tietoa. Sopimuspro-
sessiin littyvdnad ndkdkohtana hdn nosti esiin
tilaajan ja tuottajan laheisen yhteistydn ja luotta-
muksen. Luottamukseen perustuvassa sopimuk-
sessa on riski, ettd tuottajan aani, hyvan tydn
metodit ja korkea laatutietoisuus tulevat otetuksi
annettuna. Tama voidaan valttdd maarittamalla
tehtdvan tydn spesifikaatiot ja valvomalla sopi-
musta.

Kolmanteen organisaation strategiseen valin-
taan kuului valvonnan sisdiset systeemit. Alm-
qgvist tarkasteli valvonnan sisdisten systeemien
kehittymista julkishallinnon desentralisaation ja
tavoitejohtamisen kautta. Paikallisen tason valta
ja vastuu paatdksenteossa sekd toiminnan joh-
taminen joka tasolle maariteltyjen tavoitteiden
avulla ovat johtaneet rationaalisempien valvon-
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nan muotojen kayttddn. Selonteko ja valvon-
tasysteemi olivat aiemmin tulojen ja menojen
raportointitapa. Valvontasysteemin hén néki orga-
nisaation keinona selitt44 toimintojaan suhteessa
méadriteltyihin tavoitteisiin, jossa on mukana asia-
kas- ja laatundktkulma. Aimqvist nitoi strategiset
valinnat mielenkiintoisella tavalla toisiinsa; toi-
minnan rajojen asettamista seuraa kilpailu, johon
liittyy sopimustoiminta ja edelleen valvontasys-
teemit.

OSATUTKIMUKSET JA NIIDEN TULOKSET

Ensimmaisessd osatutkimuksessa oli tarkoi-
tuksena tutkia kilpailun uhkan havaittava laajuus
kdytdnndssa sekd eristdd ja maarittdd sen vai-
kutukset saastdjen muodossa. Tutkimus sijoittui
Tukholman kaupungin vuonna 1993 esittelemaan
kilpailu-ohjelmaan, joka suunnattiin sosiaalipal-
velujen vanhustenhuoltoon ja péihteiden vaéarin-
kayttajien hoitoon. Tutkimuskohteena olivat 21
vanhustenhuollon yksikkd4, joista 10 ei ollut ja
11 dli ollut kilpailu-ohjeiman kohteena v. 1994.
Almqyvist kerdsi tutkimusaineiston kolmessa vai-
heessa v. 1995 vanhustenhuollon yksikdiden
johtajilta kirjallisella kyselylld ja haastattelulla.
Kolmas vaihe sisélsi kirjallisen kyselyn jokaisen
sosiaalialueen, johon vanhustenhuolion yksikét
kuuluivat, tilaajajohtajalle. Tutkimuksen kaikkien
vaiheiden yhteisend muuttujana oli henkiléston
maar4, joka ilmaistiin kokopaivaisina henkildkun-
nan tehtdvind. Tdmén osatutkimuksen tulokset
osoittivat keskiméarin 9 %:n saastdja kokopai-
védisen henkilkunnan tehtévissa tutkituissa van-
hustenhuollon yksikdissd. Aimqvistin mukaan
yksikkdkohtaiset sdastévaatimukset eivét selit-
taneet nditad saastdja vaan kilpailulla oli yhteys
saastdihin. Ne yksikdt, joiden johtajat aistivat kil-
pailun uhkan, toteuttivat laajemmat s&astét kuin
ne yksikdt, joiden johtajat eivét aistineet kilpailun
uhkaa. Ero ali neljan ja kuuden prosentin valill4.

Toisessa osatutkimuksessaan Almqvist tutki
sopimusta uutena johtamisen ty®kaluna. Tutki-
muksen tarkoituksena oli selvittd4, miten laatuasi-
oita korostettiin sopimusprosessin eri vaiheissa,
jotka olivat kutsu hankintatarjoukseen, hankin-
tatarjous ja sopimus. Tutkimus liittyi Tukholman
kaupungin kilpailu-ohjelmaan vuodeita 1994,
jolioin toteutettiin kymmenen hankintatarjous-
prosessia. Ne kohdistuivat hoivakoteihin seka
sosiaalitoimen asumis- ja kotipalvelupalveluihin.

Kuusi ulkopuolista tarjoajaa ja neljad kaupungin
omaayksikkda voittivat hankintatarjousprosessit.
Tutkimusaineiston muodostivat tarjousprosessei-
hin liittyneet dokumentit, joiden analyysia varten
Almaqvist loi analyysimallin. Siihen han maaritteli
laatukriteerit resurssit, prosessi ja tulos-jaottelun
mukaisesti ja niiden konkreettisuuden mukaan.
Lisdksi han kaytti ensimmaisen osatutkimuksen
johtajille tehdyn kirjallisen kyselyn ja kilpailun
kokeneiden johtajien haastattelujen materiaalia
dokumenttitutkimuksen tulosten selvittdmisessa.
N&in hankintatarjousprosessia ei ollut kuvattu
pelkastddn dokumenttien analyysina vaan tilaaja-
tuottaja nakokulmasta. Tutkimuksen tulosten
mukaan sopimukset eivat olleet sellaisia kuin
NPM méérittelee sopimuksilla johtamisen. Ohjel-
mallisen ja teknologisen nékdkulman valillad oli
suuri aukko. Almqvistin mukaan ensinné sopi-
muksia ei ollut suunniteltu palvelujen tulosten
johtamiseen toimintojen laadun nék&kulmasta.
Toiseksi sopimuksia ei ollut suunniteltu sellai-
siksi, etta tuloksen laatua olisi voinut mitata ja
tarkistaa.

Tutkimuksen kolmannen ja neljannen osatut-
kimuksen kohteena oli johtamisen valvontasys-
teemin muutos organisaatiossa. Kolmannessa
osatutkimuksessaan Almqvist analysoi niit4 siséi-
sid mekanismeja, joilla oli keskeinen rooli joh-
tamisen valvontasysteemien muutosprosessissa
kahdessa organisaatiossa. Empiirinen materi-
aali koostui 30 erilaisen johtajan haastattelusta
Tukholman kaupungissa ja erdassa yksityisessa
organisaatiossa. Haastattelujen lisaksi Aimqvist
analysoi organisaatioiden vuosiraportteja, liike-
suunniteimia ja sisdisid johtamisen valvontara-
portteja. Aimqvist kaytti tdssa hyvakseen aiemmin
kerattya tutkimusmateriaalia, joka oli Tukholman
kaupungin osalta ensimmaisen osatutkimuksen
materiaali. Tutkimustulosten mukaan oli iimeisté,
ettd erds organisaation tapa saavuttaa jatkuva
johtamisen kontrollisysteemi, oli luoda ja edistas
erityisten muutosmekanismien tarkeyttd. Muu-
tosmekanismit sisaisivat sisdisen vertailun par-
haimpaan ja sisdisen sopimusten teon.
Muutosmekanismien kyky yhdistd4 organisaation
ajan, paikan ja tilan eri ndkdkohdat néyttelivat
tarkeaad roolia muutettaessa jatkuvan muutoksen
yleiset odotukset koordinoidummaksi toiminnaksi.
Taméan lisdksi vastuullisuus ja organisaation
oppiminen vaikuttivat muutoksen eri tasoilla. Ne
mahdoliistivat organisaatioita kommunikoimaan,
arvioimaan ja oppimaan positiivisista ja negatii-
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visista johtamisen valvontasysteemin vaikutuk-
sista ja muuttamaan itse prosessia.
Neljannessd osatutkimuksessaan Almqvist
analysoi Tukholman kaupungin desentralisaatio-
reformin tuloksia 24 paikallisessa alaorganisaati-
ossa. Reformi oli Ruotsin julkisen hallinnon eras
laajimmista organisaationalisista muutoksista.
Tutkittavien alaorganisaatioiden osuus koko kau-
pungin budjetista oli 67 %. Tutkimus perustui
23 aluejohtajan haastatteluunv. 1998. Héan laa-
jensi tutkimustaan vuonna 2000 tekemalla kai-
kille tutkimuksen kohteena olevien yksik&iden
johtajille kirjallisen kyselyn selvittddkseen muu-
toksia heidan asenteissaan ajan kuluessa. Alm-
qvist analysoi ensin reformin juurruttamisen ja
sen seuraukset rationaalisin termein ja perintei-
sin perusteluin. Tutkimustulosten mukaan reformi
paransi tehokkuutta, mutta epdonnistui vaikut-
tavuuden lisddmisessa. Yksi selitys oli, etta
muutos ei toiminut kuin oli suunniteltu. Toinen
selitys perustui yhteen sopimattomiin organisaa-
tion rakenteisiin: keskeinen poliittinen organisaa-
tio suljettiin pois reformin vaikutuksista. TAman
tason toimijat jatkoivat johtamista kuin ennenkin
ottamatta huomioon reformin ideologiaa ja ala-
organisaatioiden uutta olemusta. Kolmas selitys
koski keskusjohdon valvonnan ja informaation
poissaoloa. Keskusjohdon keskeinen asia oli
taloudelliset tulokset. Tulosten valvonnan muut
kuin taloudelliset termit eivat siksi olleet huo-
mioituja eikd huomattavissa olevia. Reformin
symboliset ndkékohdat korostivat niiden lailli-
suus nakokohtia, jotka ovat usein olennaisia
ulkoisen omistajan ndkdkulmasta. Yhtena I6y-
déksena Almaqvist esitti, ettd Tukholman kaupun-
gin reformi sisélsi sisdisen yhtendisen tekijan.
Vaikka reformit ymmarretdan tapana ravistella
organisaatiota, ne voivat tosiasiassa kuin tassa
tapauksessa, pitda organisaation koossa.

LOPUKSI

Almqvist paatyi tutkimuksessaan yleiseen joh-
topaatokseen, jonka perusteella NPM:a ei voida
kuvata termeilld onnistuminen tal epaonnistumi-
nen. Nelja tutkimusta tarjosi laajan vaihtelevan
nakdkulman NPM:n kaytadnnén vaikutuksesta ja
teknologioiden muotoutumisesta. Aimqvist esitti
seitseman yleistd huomiota perustuen siihen,
ettd NPM on johtamisen doktriini: 1. joskus kaikki
sujuu suunnitelman mukaan, 2. joskus kaikki

sujuu vaihtoehtoisesti, 3. tulos voi olla erilainen
kuin oli odotettu, 4. tuloksena voi olla entinen
toiminta, samat urautuneet tavat, 4. asiat voivat
muuttua pahemmiksi, 5. ohjelmilla, kuten Kkil-
pailulla tai aluehallintoreformilla, on ristiriitaisia
vaikutuksia, 6. muutos voi menna liilan kauas
kaytannosta, liiallisuuksiin ja 7. tuloksena voi olla
odottamattomia, mutta positiivisia vaikutuksia.

Tutkimusaihe on yha kansallisesti ja kan-
sainvélisesti ajankohtainen julkisen hallinnon
taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuu-
den lisddmisen nakokulmasta globalisoituvassa
toimintaymparistossa. Esimerkiksl sisédasianmi-
nisterion vuonna 2005 toukokuussa asetetun
suomalaisen kunta - ja palvelurakennehank-
keen (SM043:00/2005) tavoitteena on nykyisin
kuntien vastuulla olevien palveluiden riittdvan
vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta
niiden jarjestamisen ja tuottamisen turvaamiseksi
tulevaisuudessa siten, ettd palveluiden laatu ja
vaikuttavuus, saavutettavuus ja tehokkuus on
otettu huomioon. Tutkimustulokset ovat mie-
lenkiintoisia, vaikka ne eivét ole yleistettdvissa
niiden case-tutkimus luonteen takia. Tutkimuk-
sesta voidaan oppia, kuinka NPM:n ohjelmallisen
ndkdkulman muuttaminen teknologiseksi onnis-
tuu ottamalla huomioon muutoksessa organisaa-
tion muutosmekanismit.
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